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Resumo com incentivos para buscar o equilibrio fiscal.
Isto se torna ainda mais dificil quando a coalizdo
As emendas parlamentares ao de governo no poder federal prioriza a expansao

or¢amento federal, em valores que crescem
exponencialmente, tém sido vistas como um
instrumento pelo qual estados e municipios
conseguem extrair recursos do orcamento federal
para financiar suas despesas. Este texto procura
mostrar que as emendas sao parte de um conjunto
maior de ag¢des dos governos subnacionais para
fazer expansao fiscal e empurrar custos para o
Tesouro Nacional.

Além das emendas, ha a crescimento da
reparticao de receitas e a criagao de novas
transferéncias  obrigatérias, que elevam o
percentual do orcamento federal destinado a
financiar estados e municipios. A isso se somam
as seguidas renegociacdes de divida junto a Unido;
a honra, pela Unido, de dividas ndo pagas pelos
subnacionais; e o crescimento na contratagao
de novos empréstimos que, a seguir o historico
recente, tém grande chance de virar inadimpléncia
mais adiante.

Na comparagao de 2015 com 2024, os
instrumentos acima descritos abriram espaco para
mais gastos subnacionais equivalentes a 4,1 pontos
percentuais do PIB. Mais da metade deste espaco
(2,5 pp do PIB) foi efetivamente transformado em
mais despesas no periodo 2016-23.

No passado, estados e municipios se
endividavam, quebravam e eram posteriormente
socorridos pela Unido. Agora, em vez de um
socorro ex-post, parece estar havendo uma
extragdo de recursos ex-ante, que permite aos
entes subnacionais expandir despesas sem
prejudicar seu resultado primario. A conta vai
direto para a divida publica federal.

Esta nova situacdo torna mais desafiador o
necessario ajuste fiscal, uma vez que estados e
municipios tém incentivos a gastar mais e extrair o
maximo possivel de recursos da Unido. O Ministério
da Fazenda fica isolado, como Unico ente politico

de despesas, e tampouco vé a expansao fiscal de
estados e municipios como um problema.

I. Introducao

O aumento exponencial das emendas
parlamentares ao orcamento, observado desde
2015, tem sido objeto de muito debate. Uma vez
que parte significativa dessas emendas destina-
se a transferéncia de recursos para estados e
municipios, esta ficando claro que o fortalecimento
do Congresso em relacao ao Poder Executivo acaba
beneficiando os governos subnacionais.

Este texto tem por objetivo mostrar evidéncias
de que as emendas s3ao apenas uma parte de
um processo no qual os governos estaduais e
municipais tém sido capazes, ao longo dos ultimos
anos, de extrair recursos do Governo Federal em
volume significativo. Para tanto, o texto descreve
e quantifica quatro mecanismos que tém sido
explorados pelos governos subnacionais:

« aumento nas receitas e despesas do

orcamento federal que desaguam nos cofres dos

estados e municipios (ai incluidas as emendas);

« reducdo no pagamento da divida que tém com

a Unido;

« ndo pagamento de dividas garantidas

pela Unidao seguido da ndo execucao de
contragarantias;

« aumento das autorizacOes para contratagdes

de operacdes de crédito.

Comparando os anos de 2015 e 2024, esses
quatro mecanismos aumentaram a capacidade de
gasto subnacional em 4,1 pontos percentuais do
PIB.

No Policy Paper “Crise fiscal dos estados:
40 anos de socorro financeiro e suas causas”
(Mendes, 2020), descrevi as diversas crises
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fiscais subnacionais e as opera¢des de socorro
patrocinadas pelo Governo Federal, desde os anos
1980. Os estados e municipios se endividaram
via titulos, saques a descoberto nos bancos
estaduais, créditos junto a bancos internacionais e
multilaterais, entre outros. Nao conseguiram pagar
e foram socorridos.

O que se vé na ultima década é um pouco
diferente. Antes de se endividar e quebrar, os
estados e municipios estdo conseguindo extrair
recursos do Governo Federal e repassar para este,
via aumento da divida federal, os custos da sua
expansao fiscal. Com isso, eles conseguem gastar
mais sem gerar desequilibrios significativos nas
suas contas. No passado, o socorro federal foi ex-
post. Agora é, em boa medida, ex-ante.

Em Mendes (2020) também apresentei um
diagnostico dos desequilibrios de forcas politicas
no federalismo brasileiro, que dao instrumentos
aos estados e municipios para pressionar o
Governo Federal a socorré-los.

Os mesmos fatores que permitiram o socorro
ex-post desde os anos 1990, permitem, agora, a
extracao de recursos ex-ante, tendo se tornado
mais fortes ao longo do tempo.

Entre os principais fatores estd a grande
influéncia dos interesses subnacionais no
Congresso Nacional. Parlamentares eleitos em
distritos eleitorais de base estadual e municipal
tém incentivo a aprovar medidas que signifiquem
dar um beneficio a sua base eleitoral, passando
o0 custo para o restante do pais. E usual a rapida
e facil aprovacdo, no Congresso, de legislacdo
determinando  renegociacdes de  dividas,
afrouxamento de limites de endividamento,
ampliacdo de transferéncias obrigatérias.

Pode-se dizer que este poder aumentou nos
ultimos anos, em decorréncia do enfraquecimento
do Executivo frente ao Legislativo na esfera federal,
tao bem ilustrada pelo aumento das emendas
parlamentares obrigatdrias ao orgamento.

Outro fator muito importante estd em um viés

do Supremo Tribunal Federal (STF) a favor dos
estados e municipios em causas contra a Unido.
Independentemente do mérito da causa, hd uma
tendéncia a considerar os estados e municipios
como financeiramente hipossuficientes e, portanto,
merecedores de suporte do Governo Federal.
Com isso, governos subnacionais frequentemente
obtém do STF autorizacdes para ndo pagar dividas
ao Tesouro Nacional, para bloquear a execucao
de contragarantias ou requererem compensacoes
legais por meio de reinterpretacao de leis, como no
caso da chamada “Lei Kandir”.

H4 que se considerar, ainda, a forca dos
sindicatos dos servidores estaduais e municipais
que conseguem obter do Congresso Nacional a
aprovacao de leis que impdem custos aos estados e
municipios, como os pisos salariais de enfermeiros,
agentes de saude e de endemias. Quando a Unido,
por meio do Congresso, cria esse tipo de custo, sem
ao mesmo tempo fornecer o financiamento, entra
em campo o lobby das organiza¢des municipais
e estaduais pressionando por compensagao, que
quase sempre é bem-sucedido, gerando mais
transferéncias federais aos entes subnacionais.

Cabe, ainda, registrar que as receitas de estados
e municipios sdo prociclicas. Tanto os principais
tributos que arrecadam (ICMS e ISS) quanto as
principais transferéncias que recebem (FPE e FPM)
sdo bastante sensiveis a atividade economica.

Também sdo prociclicas as regras fiscais que
tentam impor disciplina aos estados e municipios:
os planos de ajuste fiscal contratados com o
Governo Federal e os limites impostos pela Lei
de Responsabilidade Fiscal. Todas as regras ali
estabelecidas tomam por referéncia a receita do
governo subnacional: divida e despesa de pessoal,
por exemplo, ndo podem superar determinado
percentual da receita corrente liquida.

Em consequéncia, em periodos de crescimento
economico, melhora a disponibilidade financeira
e, a0 mesmo tempo, os limites de endividamento
e contratacdo de pessoal ficam mais frouxos
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(pois a receita corrente liquida cresce). Quando
o ciclo econdmico reverte em direcdo a uma
recessao, a receita cai rapidamente, pegando os
governos subnacionais com despesas e divida alta,
resultando em crise fiscal.

Tendo em vista a grande volatilidade da
economia brasileira, esses ciclos de boom e crise
se repetem com frequéncia. Levando os estados e
municipios a pressionar por socorro.

Em conjunto, esses fatores e outros menos
centrais descritos em Mendes (2020) sdao os
responsaveis pela permanente pressdo de estados
e municipios por recursos federais. As proximas
secGes apresentam os nimeros decorrentes desse
conjunto de incentivos.

A secdo 2 apresenta o aumento dos recursos
primarios que o orcamento federal carreia para os
estados e municipios. A secdo 3 mostra a reducdo
no pagamento do servico da divida que estados e
municipios tém com a Unido. Na se¢do 4 temos os
dados do aumento da honra de dividas estaduais
pela Unido, sem a correspondente execucao da
contragarantia oferecida pelos estados. A se¢ao 5
apresenta o fendmeno da recente reaceleragdao do
endividamento subnacional.

Na secdo 6 temos a agregacao dos efeitos dos
quatro fendmenos descritos nas sec¢des anteriores,
mostrando que eles abrem significativo espaco
para estados e municipios ampliarem seus gastos,
repassando custos para a Unido, além de mostrar
que, de fato, estados e municipios estdo ampliando
suas despesas.

A secdo 7 avalia se este aumento de despesas
¢ permanente ou temporario, visto que ha a
possibilidade de estar ocorrendo uma queima
de saldo de caixa acumulado por governos
subnacionais durante a pandemia de Covid-19.
A avaliacdo é de que, embora este fen6meno da
queima de caixa seja relevante, os quatro fatores
analisados inicialmente sao capazes de sustentar o
aumento dos gastos de forma persistente.

A secdo 8 analisa a evolucao do resultado

primario dos estados e municipios, ressaltando
que, apesar do aumento das despesas,
concentrado na folha de pessoal e nos
investimentos, o resultado primario ndo cai
significativamente, justamente porque 0s novos
gastos estdo sendo, em parte, financiados por
recursos federais.
A secao 9 apresenta as conclusdes.

II. Aumento da participacao dos estados
e municipios no orcamento federal:
receitas e despesas primarias

Diversas receitas arrecadadas pelo Governo
Federal sdao compartilhadas com estados e
municipios, por determinacdo constitucional e
legal: um percentual fixo da arrecadagdo federal
vai para os governos subnacionais por meio
dos fundos de participacao (FPE e FPM) e de
outras partilhas de receitas. Ao mesmo tempo,
ha itens de despesa federal que se constituem
em transferéncia de dinheiro aos governos
subnacionais.

A Tabela 1 mostra como os valores dessas
transferéncias cresceram ao longo do tempo. Na
média do periodo 2010-19 elas representavam
5,4% do PIB. Durante a pandemia de Covid-19, em
2020, subiram para 6,6% do PIB, em decorréncia de
transferéncias extraordinarias voltadas a lidar com
a emergéncia sanitaria. J4 em 2021 retornaram ao
padrdo histdrico, mas, a partir de 2022 passaram
a crescer rapidamente e, em 2024, ja estavam no
mesmo patamar de 2020, sem que estivéssemos
vivendo qualquer emergéncia de proporcao similar
a Covid-19. O Grafico 1 mostra a trajetéria do valor
total da Tabela 1 ao longo dos anos.
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Tabela 1| Transferéncias a estados e municipios
decorrentes de reparticao de receitas e despesas
federais: média 2010-19 a 2024 (% do PIB)

Fonte: Resultado do Tesouro Nacional e Siga Brasil. Elaborado pelo autor

média Var 2024/ média
2010-19 220’ 2021, (2002 2023 | 2024 2010-2019 (pp)
Repartigio dereceitas 36%| 35% 39%| 45% 41%| 44% 0,85
FODF 0,0%| 0,03% 0,02%|0,02%| 0,04%| 0,04%| 0,01
Complementag&o ao Fundeb 02% 02% 02%| 03% 03% 04%) 021
Lei Kandir 0,1% 00% 0,1%| 0,0%| 0,0% 0,0%|- 0,03
Qutras transferéncias obrigatérias 1,2%| 21% 1,1%| 1,0%| 1,5%| 1,2%| 0,08
Emendas parlamentares 0,0%| 02% 0,2%| 02%| 0,3%| 0,3%| 0,26
Despesas discricionarias ex-emendas 0,3%| 06%| 0,1%]| 0,1%| 0,2%| 0,2%]|- 0,17
TOTAL 54%| 6,6% 5,6% 6,2% 6,5% 6,6%) 1,21

Memo:
Despesas discriciondrias +emendas 04% 08% 03%| 03% 04%| 05%) 0,10

Ou seja, na comparacdo de 2024 com a média
de 2010-19, ao ocupar mais espago no orcamento
federal, os estados e municipios ampliaram o seu
espaco de gasto em 1,2 pontos percentuais do PIB
(6,6 - 5,4) sem que isso piorasse o seu resultado
fiscal.

Grafico 1| Valor total das transferéncias a estados
e municipios decorrentes de reparticao de receitas
e despesas federais: 2010 a 2024 (% do PIB)

Fonte: Resultado do Tesouro Nacional e Siga Brasil. Elaborado pelo autor
7,0%
6,6% ,6%
6,5% > °

6,0%

5,5%

— A
A

5,0%

4,5%
2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024

AU e—Edia 2010-19

Analisando cada um dos itens da Tabela 1 temos,
na primeira linha, a reparticao das receitas federais
por determinacao constitucional e legal. Elas
foram o item de maior crescimento no periodo
recente (0,85 pp). Isso decorre tanto do aumento
da arrecadagao federal, embalada por um esforco
de ajuste fiscal pelo lado da receita, feito pelo
Ministério da Fazenda, quanto por mudancas
legislativas que aumentaram a fatia dos estados

e municipios no FPE e FPM, conforme descrito
adiante.

Em seguida vém as despesas que representam
transferéncias aos estados e municipios. O
Fundo Constitucional do Distrito Federal (FCDF)
¢ calculado como percentual da receita liquida
federal e, portanto, é uma despesa que cresce
quando a receita da Unido cresce.

A complementacao da Unido ao Fundeb (Fundo
da Educacdo Basica) tem crescido por dois fatores.
Primeiro, porque a Emenda Constitucional 108,
aprovada em 2020, determinou o crescimento
gradual da participagao da Unido. Segundo, porque
a sua base de calculo é a receita dos estados e
municipios, que também tem crescido em periodo
de maior crescimento econdmico, conforme o seu
ja descrito carater prociclico.

Na quarta linha temos as transferéncias a
titulo de compensacdo pela desoneracdo de
tributos estaduais nas exportagdes, a chamada
compensagao pela “Lei Kandir”. Esta compensagao
ja deveria ter acabado, conforme o disposto na
legislacdo. Mas os estados recorreram ao STF e
conseguiram extrair da Unido um acordo para
pagamento por mais uma década.

A quinta linha traz as “outras transferéncias
obrigatorias”. Aqui entram itens como o
pagamento de pisos salarias de enfermeiros,
agentes comunitarios de salde e de endemias, cuja
responsabilidade passou para a Unidao por pressao
dos estados e municipios. Também sdo incluidas as
transferéncias no ambito do SUS, as transferéncias
do Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educacdo (FNDE) como o “Dinheiro Direto na
Escola”, o custeio do servico de selecao de
beneficiarios do Bolsa Familia, entre outros.!

1 S3o registradas despesas primarias classificadas, no orcamento,
como Modalidade de Aplicagdo: 30 - Transferéncias a estados e ao DF,
31 - Transferéncia a estados e DF - fundo a fundo, 35 - Transferéncias
fundo a fundo art. 24 LC 141/12, 36 - Transferéncias fundo a fundo art. 25
LC 141/12, 40 - Transferéncia a municipios, 41 - Transferéncia municipios
- fundo a fundo, 45 - Transferéncia fundo a fundo a municipios art. 24 LC
141/12, 46 -Transferéncia a municipios art. 25 LC 141/12
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As  despesas decorrentes de emendas
parlamentares ao orcamento estao na sexta linha.
Cabe dizer que ali estdo registradas apenas as
emendas que direcionaram recursos para estados
e municipios. Emendas a favor de ONGs, por
exemplo, ndo estao computadas?.

Por Ultimo, temos as despesas discricionarias
que constituem transferéncias a estados e
municipios, excluidas as emendas.?

Todos os itens cresceram como proporcao do
PIB, a excecdao das compensacdes da Lei Kandir e
das despesas discricionarias ex-emendas. No caso
da Lei Kandir, a compensacdo atualmente paga é
em valor nominal fixo, o que faz a sua propor¢ao
em relacdo ao PIB cair ao longo dos anos. Mas
devemos considerar que, no rigor do texto legal,
nada deveria estar sendo pago.

As discriciondrias ex-emendas, por sua vez,
parecem passar por um processo de compressao
para acomodar o aumento das emendas. Essa
substituicdo, contudo, ndo é total. A linha “memo”
da tabela mostra que o agregado de discricionarias
ex-emendas e emendas cresceu 0,1 pp do PIB.

Parte significativa desse ganho de espaco dos
estados e municipios dentro do orcamento federal
decorre de legislacao aprovada pelo Congresso
Nacional que proporcionou mais transferéncias.
A Tabela 2 mostra um amplo conjunto de normas
legais aprovadas ao longo da ultima década
que propiciaram esses ganhos, corroborando
0 argumento, acima apresentado, de que os
governos subnacionais tém bastante forca dentro
do Parlamento.

2 A selegdo é feita utilizado o filtro de modalidade de aplicagédo nos
mesmos termos usados para as transferéncias obrigatérias.

3Mais uma vez, sé estdo consideradas aquelas filtradas pelas mesmas
modalidades de aplicagdo usadas para as transferéncias obrigatérias.

Tabela 2 | Mudancas legais aprovadas pelo
Congresso Nacional que levaram a aumentos de
transferéncias a estados e municipios

Fonte: legislacdo federal. Compilado e elaborado pelo autor

MUDANGALEGAL
[Aumento do FPEe FPM de 47%para 50%do IRe Pt
FUNPEN tad icipi

ECs 56/07, 84/14, 112/21
Lei 13500/17

LC194/22

[EC108/20

LC173/20

LC176/20

EC127/22

EC120/22

Leis 14,017/20 e 14,399/22
Lei 14,784/23

[EC86/15, EC100/19, EC105/19, Lei 13.898/19 (LDO2020), EC126/22, LC210/24
MP815/17, MP734/16

p

€ 5o pela redugao derecaita do IGVS

A Fundeb de 10%p/ 23%do apor BM
i BM

Auxilio Covid muito acima das

Lei Kandir

[Qusteio do pi ial d
Qusteio do pi
L&l Adir Blanc deincentivo 2 cultura

B0 da aliquota paga icipios a0 RGPS

[Auxiios tépicos: i ias por pressao politica

Chamam atencdo os varios fundos aprovados no
ambito da reforma tributaria (EC 132/24), descritos
na Tabela 3, que vao sobrecarregar ainda mais o
or¢amento federal a partir deste ano.

Tabela 3 | Mudancas legais aprovadas pelo
Congresso Nacional que levaram a aumentos de

transferéncias a estados e municipios

Fonte: legislacdo federal. Compilado e elaborado pelo autor

NOVATRANSFERENCIA NORMA VALORES PERMANENTE?
RS 8bi em 2029, aumentando até R660
Fundo Nacional de Desenv. Regional (CF, art. 159-Ae EC132/14, art. 13 [bi em 2043, Todos os valores corrigidos M
por IPCAdesde 2023
. . [R5 8bi em 2025, subindo até Rs32bi em
Fundosle Cimpensaglo deBencllclon Fscals ol | ey itonn 2008 2029, e descendo até RS 8 bi em NAO

Financeiro-Fiscais
2082

Nao héa prazo de
vigéncia na CF, mas LC|

Econdmica do Estado do Amazonas

(Aser regulamentado por lei

ADCT, art. 92-B, §20 |complementar

Néoha prazo de

Fundo de Desenvolvimento sustentavel dos vigéncia na CF, mas LC|

Estados da Amazonia Ocidental e do Amapa

| Aser regulamentado por lei

(ADCT, art. 92-8, §60 cormpleomontor

No momento em que este texto estava sendo
escrito, discutia-se o projeto de lei de elevagao
da isencao no pagamento de Imposto de Renda
com pessoas de renda até RS 5 mil. Os estados e
municipios demandam compensacdo, pois parte
da isencdo sera gozada por servidores municipais e
estaduais, cujo IR pago fica nos cofres dos governos
empregadores, por determinac3o constitucional. E
alta a probabilidade de que tal compensacgao seja
concedida, ampliando o leque de transferéncias
descritas nas Tabelas 2 e 3.

ITII. Reducao no pagamento do servico da
divida com a Uniao

Outra forma de obter folga financeira para
financiar mais gastos tem sido a redug¢dao no
pagamento do servico da divida junto a Unido.
O Grafico 2 mostra que, em média, no periodo
1998-2015, os estados e a Prefeitura de Sdo Paulo



Marcos Mendes

\I\ /’ Muito além das emendas parlamentares: como
m|”en|um 7 os estados e municipios estdo extraindo cada
papers y * vez mais recursos do Governo Federal para

\ expandir suas despesas

pagaram a Unido o equivalente a 0,6% do PIB
em juros e amortizacdo das diversas dividas por
ela renegociadas. No periodo 2016-2024, esse
pagamento caiu para 0,23% do PIB.

Grafico 2 | Pagamento do servico da divida dos
estados e da Prefeitura de Sao Paulo para a Uniao:
1998-2024 (% do PIB)

Fonte: Tesouro Transparente. Compilado e elaborado pelo autor
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A diferenca indica que os estados e a Prefeitura
de Sao Paulo ganharam um espacgo adicional para
gastos, sem piorar as suas contas, de 0,37% do PIB.

A Tabela 4 resume as principais caracteristicas
das renegociacbes de divida dos estados e
municipios com a Unido. Foram seguidas reducdes
de juros, mudangas para indexadores mais
favoraveis, recéalculo retroativo do saldo devedor,
suspensdes de pagamento, ampliagdes de prazo.
Houve também um acordo judicial com a Prefeitura
de S&o Paulo, com a quitacdo total da divida de RS
23,9 bilhdes, em troca da propriedade do aeroporto
do Campo de Marte, situado naquela capital.

A Lei Complementar 212/25, apelidada de
Plano de Pleno Pagamento das Dividas Estaduais
(Propag), é provavelmente o mais leniente dos
acordos de renegociacdo, tanto pela reducgdo
de juros e ampliacdo de prazos, quanto pela
aceitacdo de bens para quitacdo da divida (o que
encerra alto risco de sobreavaliagdo dos ativos e
de judicializagdo) e pela baixa exigéncia de ajuste
fiscal pelos beneficiarios.

O Grafico 3 mostra que, em decorréncia das

diversas suspensbes de pagamento e extensdes
de prazo, o saldo devedor, em valores reais, pouco
caiu em termos reais ao longo do tempo. Nos anos
mais recentes, voltou a crescer. Esta tendéncia de
crescimento deve estimular novas pressdes de
renegocia¢ao no futuro.

Tabela 4 | Principais caracteristicas das diversas
renegociacoes de dividas entre a Unido e os estados
e municipios

Fonte: legislagdo federal. Compilado e elaborado pelo autor

Corecao | Reclictlo Saido
Monetiria | Devedor
Doc%adh S, pelasdic
. para 56 120 |desdeoiniciodo
laa. P lcontrato

LeilProcesso dros Extensio do prazo/ Suspensio de pagamento Outros.

Corregao da divida IPOA%ou Selic, o
|quefor menor

[Redugao exraordinaria da prestagao

LC 14814

LC156/16 Mais 20 anos

mensal entrejan/17 ejun/ 18

LC150/17 (RRF - S5 para os estados que Suspenszio do pagamento da divida por 3anos,
|aderiram ao programa) prorogével por mais 3

Unizo assumelodas as dhidas por da
lentio garantidas e ndo executa

(C17320 & 2020

|Aumento o prazo do RRF de 3anos +3para9
lanos. Porém a suspensao do pagamento da
ldivida deixou de ser integral, com o pagamento

i1 |das prestagBes retornando gradualmente

Suspenséo depagamento dediidas com
aserhonrado

pela Unido e incorporado no saldo da
livida

ambito da Lei 8.727/%

Suspenszio do pagamento por 35 meses, com
Ivalor incorporado ao saldo devedor

LC206/24 (8 para estados afetados por |15

[Possibilidade de pagamento a divida
|com entrega deativos ou recebiveis.
Fundo de equalizagéio federativa
recistribuira entre estados partedo
pagamento do senvigo da divida

De4%para

LC21225 lkaze

Mais 30 anos

[RE668869 - Acordo Uniao/ PVSP
|Aeroporto Campo de Marte

[Fbatimento de RS 23,9bilhdes no saldo da
|divida da PMSP

Gra
Prefeitura de Sao Paulo com a Unidao: 1998-2024
(R$ milhoes de 2024)

Fonte: Tesouro Transparente. Compilado e elaborado pelo autor
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O fato é que, desde o Governo Dilma, todos
os presidentes foram politicamente forcados a
renegociar a divida de estados e municipios, em
decorréncia dos fatores elencados na introducao,
que conferem forca politica aos pleitos de
renegociagao.
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IV. Aumento da divida de estados e
municipios honrada pela Uniao

E bastante comum, principalmente em
empréstimos junto a organismos internacionais,
que os estados e municipios sé consigam obter
o crédito se a Unido entrar como garantidora da
operagao. Ao assumir a garantia, a Unido exige do
ente subnacional uma contragarantia, geralmente
representada por participagdo do ente em
transferéncias federais.

Desta forma, se o estado ou municipio ndo
pagar a sua divida garantida, a Unido honra
o compromisso e, imediatamente, executa a
contragarantia, bloqueando transferéncias federais
que o ente teria direito a receber.

Entre 2005 e 2015 ndo se registrou inadimpléncia
dos estados e municipios nessas operacdes. Em
2016 a situacdo comecou a mudar, como mostra a
Tabela 5. O Estado do Rio de Janeiro ndao honrou
RS 3,3 bilhdes. A Unido conseguiu executar
contragarantias em valor quase igual. A partir de
2017 a inadimpléncia dos estados cresce, sem que
a Unido consiga executar as contragarantias.

Tabela 5 | Dividas de estados e municipios nao
pagas a outros credores, honradas pela Uniao,

e execuciao de contragarantias pela Unido (R$

bilhoes)
Fonte: Tesouro Nacional - Relatério de garantias honradas pela Unido em operagdes de crédito e
recuperagdo de contragarantias. Elaborado pelo autor.
2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020 | 2021 | 2022 | 2023 | 2024
L A - 35 58 6,6 11 174| 108 105| 128 1,5
R - 33 57 55 54 10,8 50 43 4.8 52
MG - - 038 44 41 38 21 37 37
[co] 0,0 1,0 0,7 1,6 14 1,0 09
RS - - - - - - - 1,0 15 1,56
Qutros estados - 0,2 01 03 03 1,7 04 1,7 1.8 0,0
Municipios - 0,0 0,0 0,0 0,0 0,1 0,0 0,0 01 0,1
R (B - 3,0 14 1,1 1,0 1,1 - 02 - 0,0
(A-B - 05| 44| 55| 1041 63| 108] 103| 128| 1,4
(A)-(B) (%do PIB) 0,00%| 0,01%| 0,05%| 0,06%| 0,10% 0,16%| 0,10%| 0,09% 0,11%| 0,10%)

Isso se deu por dois motivos. Em primeiro lugar,
alguns estados, notadamente MG e GO, foram a
justica para ndo ter as contragarantias acionadas, e
o STF lhes deu ganho de causa. Em segundo lugar,
foi aprovado o Regime de Recuperacado Fiscal (RRF),
uma das renegociacdes de divida mencionadas na

secdo anterior, que tinha uma clausula permitindo
aos estados que entrassem naquele regime
especial o ndo pagamento de dividas garantidas,
sem execucao da contragarantia.

Assim, o Rio de Janeiro, que foi o primeiro a
entrar no RRF, usou intensamente esta opcao.
Posteriormente, GO, MG e RS também ingressaram
no regime, podendo fazer uso desta opgao.

Como mostrado na Tabela 5, os estados tinham
zero de ganho de caixa com este expediente em
2015 e, no periodo 2021-2024, eles conseguiam
deixar de pagar, e ter dinheiro disponivel para
outras despesas, em montante equivalente a 0,1%
do PIB.

V. Aumento do endividamento

Desde a ampla renegociacdo de dividas
estaduais e municipais pela Unido, ao final dos
anos 1990, montou-se um sistema de limitaces ao
endividamento dos governos subnacionais, em que
o Ministério da Fazenda e o Conselho Monetario
Nacional (CMN) tém papel preponderante.

O Senado, por delegacdo constitucional,
estabelece limites de endividamento e delega o
controle ao Ministério da Fazenda, com algum
espaco de discricionariedade para que este abra
excegoes. O CMN, por sua vez, regula o grau de
exposicdo dos bancos ao crédito concedido a
estados e municipios.

Este modelo tem dois pontos fracos. O primeiro,
ja apontado na introducdo, é o seu carater
prociclico. Como os limites de endividamento sdo
estabelecidos como proporcao da receita corrente
liguida, em momentos de maior crescimento
econémico e da receita ha mais espaco para
endividamento. Quando o ciclo econbmico vira, a
receita cai, aumentando a probabilidade de o ente
subnacional ndo conseguir pagar 0s Compromissos
contratados na fase boa do ciclo, precipitando uma
crise.

A segunda fragilidade estd no fato de se ter
colocado nas maos do Poder Executivo Federal
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0s instrumentos para apertar ou aliviar o
endividamento subnacional. Quando o Governo
Federal tem uma politica econdmica preocupada
com o equilibrio fiscal, os mecanismos tendem a
ser bem empregados e o modelo funciona. Mas
basta que assuma um governo menos interessado
em equilibrio fiscal, para que as autoriza¢oes de
endividamento aumentem.

O Grafico 4 apresenta o montante de operacdes
de crédito de estados e municipios autorizadas
pelo Tesouro Nacional. Percebe-se que de 2006 a
2013 houve forte crescimento das autorizagoes.
Este periodo coincide com o boom de commodities
que ampliou as receitas fiscais e, portanto, alargou
os limites de endividamento. Com a recessdo
iniciada em 2014, os estados e municipios,
que haviam acumulado dividas e aumentos de
despesas nos anos anteriores, entraram em crise
e forcaram a primeira das renegociag¢des de divida
pos-LRF, como anteriormente destacado na Tabela
4, acima.

Grafico 4 | Operacoes de crédito deferidas pelo
Tesouro Nacional ou encaminhadas & PGFN com
parecer favoravel (% do PIB)
Fonte: Tesouro Nacional - Sistema Sadipem. Elaborado pelo autor.
4,0%
3,5%
3,0%
2,5%
2,0%
1,5%
1,0%
0,5%
0,0%

- T T T T T T T o«

2023 I
2024

0

1.

2 |

3

4 —

5 mm

6 m

7 m

8

9 E—

0 E—
2021 —

2022

2002 =
2003 =
2004 ==
2005 |
2006 mm
2007
2008 mm
2009 W

o
N
m Municipios

Houve, também, no periodo 2006-2013, maior
leniéncia na concessdo de autorizagdes pelo
Ministério da Fazenda e na regulacdo do CMN, o
que ajudou a impulsionar o endividamento.

Fendmeno similar parece estar acontecendo a
partir de 2023, quando se observa um salto nas

operagdes autorizadas, na comparagdo com a
média dos anos anteriores.

Mais endividamento, em um contexto em que
estados e municipios tém cacife politico para
ndo honrar os débitos e forcar a honra pela
Unido (secdo 4), ou simplesmente forcar novas
renegociacdes do passivo que tém junto ao
Tesouro (se¢do 3), parece ser mais uma forma
de ampliar capacidade de gastos no presente,
repassando a conta, no futuro, para a Unido.

VI. O impacto agregado dos fatores
analisados nas secoes2 a5

A Tabela 6 apresenta o aumento do espaco dos
estados e municipios para ampliar gastos, provido
por cada um dos quatro fatores analisados nas
secles 2 a 5. Percebe-se que estados e municipios
podem gastar até 4,1 pontos percentuais do PIB
a mais em 2024, na comparagao com 2015, sem
desequilibrar  estruturalmente suas financas,
seja porque extraem os recursos diretamente do
orcamento federal (secao 2: 1,3 pp), seja porque
repassam o custo de suas dividas, no presente ou
no futuro, para a Unido (secdes 3 a 5: 2,7 pp).

Tabela 6 | Abertura de espaco fiscal para estados e
municipios: 2015 vs 2024 (% do PIB)

Fonte: vide Tabelas 1 e 5 e Graficos 2 e 4, acima. Elaborado pelo autor.

2015 2024 |Diferenca

1-Espago no orgamento federal 52 6,6 1,3
2- Pagamento servico da divida - 0,6 |- 0,3 0,3
3- Honra liquida de garantias 0,0 0,1 0,1
4 - Operagdes de crédito 0,3 2,6 23
TOTAL 5,0 9,0 41

O Grafico 5 mostra que no periodo 2016-23,
para o qual hd dados consistentes das financas
estaduais e municipais, estes governos usaram
2,5 pp do PIB daquele espaco. Sua despesa
primaria subiu de 19,7% para 22,2% do PIB. O
Grafico também apresenta a despesa primaria
federal, depois de excluirmos as despesas com
transferéncias a estados e municipios listadas
na Tabela 1, acima. O resultado é uma queda na
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despesa federal ex-transferéncias de quase 1 pp
do PIB: de 18% para 17,1% do PIB. Ou seja, nao
fosse o aumento das despesas de transferéncias
aos governos subnacionais, a despesa primaria da
Unido teria caido como proporc¢do do PIB.

Esses numeros indicam que as financas
subnacionais estdao adquirindo peso crescente
nos agregados fiscais e se tornam relevantes
para a determinacao da demanda agregada, da
inflacdo e da dindmica da divida do setor publico
consolidado. Ao mesmo tempo em que estao
fora do controle das autoridades fiscais federais,
que sdo as que tém maior incentivo a buscar o
equilibrio fiscal.

Grafico 5| Despesa primaria de estados e
municipios e despesas primarias do Governo
Central ex-transferéncias a estados e municipios
(% do PIB)

Fontes: Tesouro Nacional - Boletim dos Entes Subnacionais e Resultado do Tesouro; Siga Brasil.
Elaborado pelo autor.
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VII. A expansao dos gastos subnacionais é

fenomeno temporario ou permanente?

Durante a pandemia de Covid-19, dois fatores
trabalharam a favor das finangas subnacionais:
0 Governo Federal repassou recursos a fundo
perdido em valor muito superior ao que aqueles
governos efetivamente precisaram gastar; e a Lei
Complementar 173/20 (art. 8°) vedou a concessao
de aumentos salariais e de outras medidas que
elevassem a folha de pagamentos dos trés niveis de
governo, até dezembro de 2021.

O aumento de receitas e 0 menor crescimento
da folha de pagamento, que é o principal item de
despesas de estados e municipios, resultou em
forte aumento do saldo de caixa desses governos.
E plausivel, portanto, que o aumento de despesas
no periodo recente, retratado acima no Grafico 5,
seja um fendmeno temporario. Neste caso, estaria
havendo uma queima do saldo de caixa que, em
algum momento se extinguiria e forcaria os estados
e municipios a contrair seus gastos.

Para avaliar esta possibilidade, as Tabelas 7 e
8 apresentam o saldo de caixa dos estados e dos
municipios das capitais, respectivamente, no
periodo 2018-2024. Utiliza-se o conceito de saldo
de caixa mais restrito: o saldo do Poder Executivo
cujos valores ndo estdo vinculados a despesas.
Ou seja, é o saldo que estd efetivamente livre,
visto que os demais poderes ndao tém incentivos
a economizar o que tém em caixa, e que receitas
vinculadas acabam sendo gastas mais cedo ou
mais tarde.

Tabela 7| Saldo de caixa dos Poderes Executivos
estaduais nao vinculado a despesas (RS bilhoes de
2024)

Fontes: Siconfi. Deflator: IPCA. Elaborado pelo autor.

ESTADOS Var 19-22 Var 2422

2018 | 2019 | 2020 | 2021 2022 | 2023 | 2024 |R$bilhdes| %var |R$bilhdes|%var
MG - 10)- 26|- 3#4|- 3B 4 5| 9 30 17%]- 13| 37%]
RS 3Bl- #|- 39| H#| 2 1 0 40 23%) 2| -5%|
RJ 6| 3 1 13 17 13 " 20 11%]|- 6| 18%|
[ce] 3| 3| 3 5 6 7 8 9 5% 2| -5%
PR 2 3 5 12 17 1 15 14 8%]|- 1| 4%
Ea 8 7 18 24 29 20 18 2 13%]|- 11| 33%
Demais |- 1] 1 28 50 38 2 32 39 22%|- 6| 18%]
TOTAL 45|- 64)- 27 32 109 65 74 173 - 35

Tabela 8 | Saldo de caixa dos Poderes Executivos
dos municipios das capitais nao vinculado a
despesas (RS bilhoes de 2024)

Fontes: Siconfi. Deflator: IPCA. Elaborado pelo autor

[ MUNICIPIOS Var192 | Varz2d |

2018 | 2019 | 2020 | 2021 | 2022 | 2023 | 2024 | Rbilhes | %var |Rbbilhdes| %var
S6o Paulo- P 31| 64| 119] 18| 142 102]- 03 78| 3T%-  145| 0%
Ro de Bneiro- RJ - 14]- a1 40| 16 11| o4 - 52| 25%- 11| 7%
|§oLuls—MA - 01]- 00]- 00| 06| 12| 16| 46 12| & 34| 219
Demais 38| 46| 80| 108 16| 95| 76 70| 3% 40 Tﬁ
[TOTAL 55| 67] 160] 278] 280 21,7] 118 213 [ 162 |

Tanto no caso dos estados quanto das capitais,
observa-se forte acimulo de caixa até 2022
e, posteriormente, uma reducao gradativa. O
comportamento é compativel com a ideia de
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acimulo durante a Covid e queima posterior dos
excessos. Note-se, contudo, que a situacao ao final
de 2024 ainda era muito melhor que a do inicio da
série.

E possivel que os saldos continuem a ser
consumidos nos préximos anos. Contudo,
os fatores analisados nas se¢des 2 a 5 sdo
suficientemente fortes para manter esses saldos
em valores elevados. Veja-se, por exemplo, 0s casos
de MG e GO cuja melhoria de caixa foi ajudada
pela judicializacdo do pagamento de dividas com
a Unido e posterior entrada no RRF. Estados com
gestao fiscal mais equilibrada, como PR e SP
praticamente nao perderam caixa.

No caso dos municipios, 90% da perda de caixa
total foi provocada pela Prefeitura de Sao Paulo,
em um contexto de disputa eleitoral acirrada,
em que o prefeito aumentou fortemente os
investimentos. Logo, passado o pleito, espera-
se uma recomposicao do caixa, uma vez que a
Prefeitura teve sua divida com a Unido quitada na
operacdo referente ao Campo de Marte, e abriu
espaco para tomar novas dividas, além de se
beneficiar das transferéncias federais.

H&, portanto, significativa chance de que a
expansao de gastos subnacionais continue nos
préximos anos sem que se esgote todo o saldo de
caixa acumulado durante a Covid-19. E mesmo
que o saldo se esgote, a capacidade de pressdo
politica sobre o Governo Federal ainda permitira
alguns anos de mais despesas financiadas por mais
transferéncias e socorros fiscais.

VIII. O resultado primario dos estados e

gastos maiores, que em vez de se traduzirem em
piora do resultado primario subnacional, acabam
virando aumento de divida do Governo Federal.

A Tabela 9 mostra como o resultado primario dos
estados melhorou em 2020 e 2021, por conta de
forte aumento nas transferéncias federais e queda
do valor real da despesa de pessoal.

A partir de 2022, com o fim do congelamento da
folha determinado pela Lei Complementar 173/20,
as despesas de pessoal voltaram a subir. Porém,
as transferéncias federais também cresceram, de
modo que em 2023, quando ja ndo havia mais
pandemia, elas estavam em valor real superior ao
observado durante a pandemia.

Isso permitiu aos estados continuar aumentando
gastos, ndo s6 de pessoal, mas também de
investimentos, que praticamente dobraram no
periodo 2021-23, quando comparados ao periodo
2016-20, passando da faixa de RS 50 bilhdes para os
RS 100 bilhdes.

E verdade que o resultado primério caiu, apds
o recorde de 2021, mas a situacdo estd bem mais
confortavel que nos anos iniciais da série, e com
uma despesa total, no periodo 2021-23, 17% maior,
em termos reais, que a observada no periodo 2016-
20.

Tabela 9 | Resultado primario dos estados: 2016-23
(RS bilhoes de 2024)

Fontes: Tesouro Nacional. Boletim das finangas dos entes subnacionais. Deflator: IPCA. Elaborado
pelo autor.
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Uma analise do resultado primario de estados e
municipios permite observar tanto o aumento do
financiamento via transferéncias federais, quanto a
expansao das despesas sem deterioragao excessiva
do resultado primario. Ou seja, 0s recursos
extraidos da Unido, por meio dos mecanismos
descritos nas se¢des 2 a 5, estariam financiando os

Outras
Resultado primario

461 472 490
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A Tabela 10 mostra situacdo similar para os
municipios. Eles também tiveram forte aumento
do resultado primario decorrente do aumento
das transferéncias recebidas na pandemia e pelo
congelamento das despesas de pessoal.

A despesa de pessoal também voltou a subir
apds o fim do congelamento, mas foi compensada
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recebidas que, assim como no caso dos estados, ja
supera o valor real recebido durante a pandemia.

Também se observou a duplicagdo do valor real
das despesas de investimentos nos anos recentes,
e a um aumento real da despesa total, no triénio
2021-23, de 30% em relacdo ao periodo 2016-20.
E mesmo com essa forte expansao dos gastos, o
resultado primario, embora em queda, mantém-se
positivo.

Tabela 10 | Resultado primario dos municipios:
2016-23 (RS bilhdes de 2024)

Fontes: Tesouro Nacional. Boletim das finangas dos entes subnacionais. Deflator: IPCA. Elaborado
pelo autor.

|> 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020| 2021 | 2022 | 2023 | Var%23/21
Receita priméria 824| 818| 878| 940| 999 1.073 | 1.167 | 1.235 15,1%)
Arrecadago prépria 25| 29| 21| 317| 312 3# 382 420 23,3%,
Transferéncias correntes 528| 525| 567 | 604| 666 711 753 780 9,6%]
Qutras 2 14 21 19| 2 21 32 35 68,9%)|
D i 765| 758| 82| 875| 940| 944 1.093| 1.210 28,2%,
Pessoal 401| 416 457 | 478 | 474 511 559 17,8%|
Ir i 57 36 51 61| & 68 109 124 82,3%)
Qutras 306 | 305 37| 39| 401 474 527 31,3%)
Resultado primério 5 60 57 66| 59| 129 74 25 -80,3%)
~
IX. Conclusoes

Este texto mostrou como um desequilibrio
do federalismo fiscal brasileiro, caracterizado
pelo crescente poder politico dos governos
subnacionais, tem permitido a eles extrair recursos
federais para financiar a expansao de suas
despesas.

Nas décadas de 1980 e 1990, os estados e
municipios quebraram e, apdés uma penosa
negociacdo, obtiveram socorro federal. Agora
parece haver um fenomeno diferente: em vez
de quebrarem e obterem um socorro ex-post, os
estados e municipios conseguem expandir suas
despesas e, simultaneamente, repassam a conta
para a Unido. Uma espécie de socorro ex-ante.

O texto mostrou que isso se faz basicamente
por quatro vias: aumento dos recursos obtidos
diretamente do orcamento federal (reparticao
de receitas e aumento das despesas federais
com transferéncias a estados e municipios, ai
incluidas as famosas emendas parlamentares);
reducdo no pagamento da divida com a Unido;

aumento nas autorizacdes de endividamento (que
provavelmente se tornardo futuras inadimpléncias
e novas honras federais).

Na comparacdo de 2015 com 2024, o texto
estimou que estes quatro mecanismos abriram
espaco fiscal de 4,1 pontos percentuais do PIB
para aumento de despesas. Mais da metade do
espaco foi efetivamente utilizado, com a despesa
dos estados e municipios crescendo 2,5 pontos
percentuais do PIB entre 2016 e 2023.

Os estados e municipios tém expandido a
despesa total em ritmo forte, com énfase em
pessoal e investimentos, sem que isso afete
significativamente os seus resultados primarios.
A explicacao para este “milagre da multiplicagao”
€ que boa parte da conta estd sendo repassada
diretamente para a Unido.

A consequéncia pratica é que se tornou mais
dificil promover ajuste fiscal no pais. Dado que os
governos subnacionais tém incentivos politicos
para gastar tudo o que entra no caixa, recai sobre
o Ministério da Fazenda a responsabilidade de
buscar, sozinho, o equilibrio das contas do setor
publico consolidado.

A tarefa se torna ainda mais ardua quando a
coalizdo politica que controla o Governo Federal
ndo prioriza o equilibrio fiscal, preferindo expandir
despesas. Tal preferéncia acaba abrindo ainda
mais espaco para o gasto subnacional, uma vez
que o Governo Federal se torna mais leniente e
acessivel, tanto na ampliacdo de limites legais de
endividamento de estados e municipios, quanto
nas renegociacées e honra de dividas ndo pagas.



